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Het verloop van grieven en de keten 
van vervolgprocedures 
Michiel Herweijer 1 en Edwin de Jong 2
1. Inleiding
Waar een informele aanpak van geschillen ontbreekt, bestaat de kans dat een geschil tussen 
overheid en burger een kwestie van lange adem wordt. De ene procedure volgt dan op de 
andere. In de literatuur wordt dan wel gesproken over de juridisering van het oorspronkelijke 
punt van geschil. Het kan een loopgravenoorlog worden. Maar over hoe zo´n juridisch con-
flict tussen burger en overheid over een langere periode precies verloopt bestaat nog weinig 
empirische literatuur. Toch is een empirisch inzicht in het verloop (patroon) van langslepen-
de juridische procedures van belang. Al was het maar om daarmee te laten zien welke kosten 
met een oplossingsgerichte aanpak kunnen worden vermeden. Zo worden ook de verborgen 
baten van een informele aanpak zichtbaarder. In deze bijdrage staan wij stil bij een langdurig 
en omvangrijk geschil tussen omwonenden van een geplande afvalverbrander en een niet 
nader te noemen provinciebestuur dat bevoegd is om de benodigde milieuvergunning te ver-
lenen. Het betreffende provinciebestuur is het bestuursorgaan dat voor een voorgenomen 
afvalverbrander dient te beslissen of de door het bedrijf aangevraagde milieuvergunning zal 
worden verleend. Enerzijds dient het provinciebestuur te bewaken dat de toegestane afval-
verbrandingsinstallatie voldoet aan de best beschikbare technische eisen. Anderzijds staan er 
ook economische belangen (werkgelegenheid) en sociale belangen (zorg voor goed lopende 
afvalverwijdering) op het spel. In de loop van het voorbereidings- en vergunningsproces is er 
eerst sprake van  verbreding en daarna van vernauwing van het geschil. Ook zien we dat de 
omwonenden in de loop van de procedure anders geaarde grieven in stelling brengen.
2. Probleemstelling
 
De onderzochte afvalverbrandingsoven kon op de beoogde locatie aanvankelijk op veel 
steun rekenen van de lokale en regionale bestuurders, omdat die zorgt voor werkgelegen-
heid, een bedrijfsterrein kan worden uitgegeven en omdat  de zorg voor de verwijdering van 
het afval ook een gemeentelijke taak is. Een afvalverbrandingsoven kan echter door emissie 
van schadelijke stoffen, hinderlijke geur, aanvoer van afval als grondstof en verwijdering van 
reststoffen (zoals bodemas) ook een negatieve impact op zijn omgeving hebben. Daarom 
verwachtten zowel de initiatiefnemer als Gedeputeerde Staten dat er bij omwonenden weer-
stand tegen de oven zou bestaan. Die weerstand bleek er ook te zijn. Dat bleek wel uit de ruim 
3.600 zienswijzen die tegen het voorstel zijn ingebracht. Deze bijdrage beoogt meer zicht te 
geven op de ontwikkeling van het aantal zienswijzen in de loop van deze procedure. Ook 
1  Als hoogleraar verbonden aan de vakgroep Bestuurskunde van de Radboud Universiteit Nijmegen.
2  Als onderzoeker verbonden aan de Noordelijke Rekenkamer te Assen.
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streven wij er naar om meer zicht te krijgen op de ontwikkeling van de argumentatie gedu-
rende het geschil. 
Dit leidt tot de volgende vraagstelling:
Wat is de kwantitatieve ontwikkeling van de grieven van burgers in de loop van het geschil over de verlening van 
een milieuvergunning aan een afvalverbrandingsoven en hoe ontwikkelt de inhoud van de argumenten zich? 
3. Een hypothese 
De argumenten die omwonenden in de verschillende inspraakmomenten aanvoeren, kun-
nen per inspraakmoment verschillen. Wanneer de besluitvormer over de zienswijze een poli-
tiek orgaan is dat beleidsvrijheid heeft en niet uitsluitend op strakke juridische gronden 
hoeft te beslissen, kan een indiener van een zienswijze een breed scala aan argumenten aan-
voeren om de beslisser van zijn standpunt te overtuigen. Dat betekent dat niet alleen argu-
menten zullen worden aangevoerd die voor een rechter houdbaar zijn. In de beginfase van 
het vergunningverleningsproces hebben Gedeputeerde Staten te kennen gegeven dat zij soci-
aal draagvlak van groot belang acht bij het verlenen van de milieuvergunning. Hoewel deze 
uitspraak vanuit een juridisch oogpunt geen gewicht in de schaal kan leggen (sociaal draag-
vlak is immers geen weigeringsgrond voor een milieuvergunning), kunnen tegenstanders 
hieraan wel degelijk de hoop ontlenen dat zij de afvalverbrandingsoven kunnen tegenhou-
den, zeker wanneer er veel handtekeningen onder de petitie staan. Naarmate de procedure 
voortschrijdt, zal zij meer gejuridiseerd raken. Wanneer van de beslisser verwacht mag wor-
den dat deze strikter op de juridische gronden toetst, zal een rationele indiener van zienswij-
zen zijn argumentatie hierop aanpassen. Hij zal zich sterker richten op de juridisch houdbare 
argumenten. 
Voor de onderhavige casus kunnen we daarom de volgende hypothese formuleren:
Naarmate de besluitvorming over de zienswijzen meer binnen een gejuridiseerde context plaatsvindt, zullen 
indieners van zienswijzen minder vaak draagvlak argumenten aanvoeren.
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4. De opzet van het empirisch onderzoek
 
In deze bijdrage geven wij op basis van kwantitatieve gegevens een eerste schets van het aan-
tal ingediende schriftelijke zienswijzen en beroepschriften in de loop van de procedure. Wij 
geven een kwantitatieve beschrijving van de ingebrachte schriftelijke zienswijzen. Wanneer 
een zienswijze door twee of meer personen was ondertekend, is dit beschouwd als twee of 
meer zienswijzen. De onderzoekseenheden zijn dus personen en niet de schriftelijke stuk-
ken.3 Tevens bieden wij per inspraakmoment inzicht in de argumenten die de indieners naar 
voren brengen. Per zienswijze zijn een aantal basisgegevens gecodeerd. De kern van de 
inventarisatie was een categorisering van argumenten die indieners konden inbrengen. De 
onderscheiden categorieën waren argumenten over natuur, uitstoot en/of volksgezondheid, 
duurzaamheid of milieu, draagvlak, communicatie, bedrijfseconomische argumenten en 
overige argumenten. Per categorie geven wij weer hoeveel argumenten de indieners naar 
voren brachten. Door het  inventariseren van de argumenten ontstaat een beeld van de 
onderwerpen die indieners van belang vinden en de verschuivingen die daarin in de loop der 
tijd optreden. Aan het eind van deze bijdrage confronteren we het waargenomen patroon 
met de geformuleerde hypothese.
5. De procedure in het kort
 
In deze paragraaf bespreken wij de procedure zoals die ten tijde van de vergunningverlening 
gold. Inmiddels is, vanwege het van kracht worden van de Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht het nodige gewijzigd. De voorgenomen afvalverbrandingsoven is een inrichting4 
waarvoor op grond van artikel 8.1 Wet milieubeheer een milieuvergunningplicht geldt.5 Voor 
het verlenen van de milieuvergunning zijn Gedeputeerde Staten bevoegd gezag.6 Tevens 
3  Iedere indiener heeft een unieke code gekregen, bestaande uit de eerste twee letters van zijn naam, de eerste 
twee letters van zijn straatnaam en zijn huisnummer. De code voor Edwin de Jong, Wagnerlaan 25 te Assen zou 
volgens deze systematiek jowa25 worden. Op deze manier konden individuele indieners van zienswijzen tijdens 
de vier inspraakmomenten en de beroepsprocedure onderscheiden worden, zonder dat er gegevens opgeslagen 
werden die direct naar deze personen te herleiden zijn. Gegevens van de onderscheiden inspraakmomenten 
konden zo aan elkaar worden gekoppeld om te kijken of dezelfde persoon op verschillende momenten 
zienswijzen heeft ingediend. Het aantal mogelijke cijfer- en lettercombinaties is niet precies te berekenen omdat 
het huisnummer uit één, twee of drie cijfers kan bestaan en bovendien een achtervoegsel kan hebben. Het aantal 
mogelijke combinaties is echter zo groot dat het vrijwel uitgesloten is dat twee verschillende personen dezelfde 
code hebben gekregen. 
4 In artikel 1.1 lid 1 Wm is het begrip inrichting gedefinieerd als ‘elke door de mens bedrijfsmatig of in een omvang 
alsof zij bedrijfsmatig was ondernomen bedrijvigheid die binnen een zekere begrenzing pleegt te worden 
verricht’.
5 Ten tijde van de milieuvergunningaanvraag gold op grond van art. 8.1 Wet milieubeheer (Wm) een verbod om 
zonder vergunning een inrichting op te richten, te veranderen of in werking te hebben. Het verbod gold niet voor 
inrichtingen waarvoor op grond van art. 8.40 Wm algemene regels zijn opgesteld. Vanaf 1 januari 2008 is deze 
regel ‘omgekeerd’. Vanaf die datum geldt dat alle inrichtingen onder algemene regels (ex art. 8:40 Wm) vallen, 
tenzij is bepaald dat zij vergunning plichtig zijn. Deze omkering doet meer recht aan het gegeven dat de meeste 
inrichtingen in de praktijk onder algemene regels vallen. 
6 Art. 8.2 Wm 2e t/m. 4e lid, uitgewerkt in Bijlage 1 van het Inrichtingen- en Vergunningenbesluit.
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dient de initiatiefnemer een milieueffectrapportage (m.e.r.) uit te voeren.7 De vergunning- 
en de m.e.r.-procedure zijn zowel inhoudelijk als procedureel aan elkaar gekoppeld. 
Inhoudelijk levert het milieueffectrapport (MER) informatie op over de bestaande toestand 
van het milieu en de effecten die de oprichting van de inrichting op het milieu zal hebben. 
Het MER levert daarmee input voor de afweging of en zo ja onder welke voorwaarden de ver-
gunning mag worden verleend. Ook procedureel zijn de vergunning- en de m.e.r.-procedure 
aan elkaar gekoppeld. De milieuvergunning wordt verleend volgens de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure uit afdeling 3.4 van de Awb. Deze procedure wordt beschouwd als 
de ‘moederprocedure’ van de m.e.r. Ten behoeve van een efficiënt procesverloop worden de 
(inspraak)termijnen van de vergunningprocedure en de m.e.r. zo veel mogelijk op elkaar 
afgestemd, waarbij de vergunningprocedure leidend is. Omdat het MER feitelijke informatie 
voor de vergunningverlener op levert, is deze procedure deels voorgeschakeld aan de voorbe-
reiding van de beslissing op de vergunningaanvraag. 
In zowel de m.e.r.-procedure als de vergunningsprocedure was op meerdere momenten 
inspraak voorgeschreven. Het initiatiefnemend bedrijf diende in september 2006 een start-
notitie voor de m.e.r. in waartegen zienswijzen worden worden ingediend. Nadat de initia-
tiefnemer een MER en een vergunningaanvraag had opgesteld, diende de aanvrager beide 
documenten in september 2007 bij het provinciebestuur in. Tegen beide documenten kon 
een ieder zienswijzen indienen. In deze casus heeft de initiatiefnemer het MER twee maal 
moeten aanvullen. Tegen deze aanvullingen konden nogmaals zienswijzen worden ingedie-
nen. In juni 2008 stelden Gedeputeerde Staten de ontwerpvergunning vast. Tegen deze ont-
werpvergunning stond wederom de mogelijkheid tot het indienen van zienswijzen open.
Samenvattend onderscheiden wij in de onderhavige gecombineerde milieuvergunning- en 
m.e.r-procedure vier formele momenten van inspraak, te weten:
1. Tegen de startnotitie van het MER;
2. Tegen het MER en de Wm-vergunningaanvraag;8
3. Tegen de aanvullingen van het MER;
4. Tegen de ontwerpbeschikking (milieuvergunning);
In al deze gevallen wordt er op de ingediende zienswijzen gereageerd door een politiek 
bestuursorgaan (GS) dat verantwoording verschuldigd is aan een gekozen volksvertegen-
woordiging (PS). De ingebrachte zienswijzen tegen de ontwerpbeschikking (onder 4) worden 
ook beschouwd als voorprocedure voor een beroep op de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State. Het beroep op de Afdeling bestuursrechtspraak beschouwen wij in ons 
onderzoek als het vijfde ‘inspraakmoment’. Dit betreft dus een eerste beroep op een juridi-
sche beslisser, de Afdeling bestuursrechtspraak:
5. Tegen de definitieve beschikking.
7 Tevens moest een lozingsvergunning in het kader van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren worden 
aangevraagd. Ook is bij de het college van B en W van de betreffende gemeente een bouwvergunning 
aangevraagd. Een vergunning in het kader van de Natuurbeschermingswet achtte Gedeputeerde Staten 
aanvankelijk niet nodig, maar is later wel aangevraagd en verleend.
8  Alsmede de vergunning in het kader van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren.
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Gedeputeerde Staten verleende in december 2008 de gevraagde milieuvergunning. Tegen de 
milieuvergunning is door 46 personen beroep ingesteld. De vergunning is in januari 2010 
door de Afdeling vernietigd. In oktober 2010 is de definitieve milieuvergunning verleend. Dit 
onderzoek richt zich op de eerste, door de Afdeling bestuursrechtspraak vernietigde 
vergunning.
6. Aantal zienswijzen per inspraakmoment
 
Het provinciebestuur heeft in de begindagen van het vergunningtraject in zijn communicatie 
naar de burgers – waaronder in het coalitieakkoord – aangegeven dat sociaal draagvlak een 
belangrijk element zou zijn in de afweging of, en in welke vorm de afvalverbrandingsoven er 
zou komen. Deze stellingname heeft vele zienswijzen van burgers uitgelokt (zie tabel 1). In de 
vijf onderscheiden inspraakmomenten zijn in totaal ruim 3.600 schriftelijke zienswijzen en 
46 beroepsschriften ingediend. Aanvankelijk lijkt het protest mee te vallen. Het aantal ziens-
wijzen tegen de startnotitie MER is nog betrekkelijk gering. Maar naarmate de m.e.r-procedure 
voortschrijdt, neemt het verzet tegen de voorgenomen afvalverbrandingsoven toe. Het aan-
tal zienswijzen bereikt een hoogtepunt in de periode van de eerste en de tweede aanvulling 
van de MER. Als de m.e.r.-procedure is afgerond, en mensen zich kunnen uitspreken tegen de 
(ontwerp)vergunning, neemt het aantal zienswijzen weer af.
Tabel 1 het aantal ingediende zienswijzen/beroepschriften: het volume van het protest
Inspraakmoment Zelf opgesteld Standaard 
zienswijze
Totaal aantal
Startnotitie MER 14 96 110
MER en Wm-vergunningaanvraag 34 896 930
Aanvullingen MER 36 2.424 2.460
Ontwerpvergunning 48 58 106
Wm-vergunning 7 39 46
Totaal 139 3.513 3.652
Slechts weinigen hebben de moeite genomen zelfstandig een zienswijze op te stellen. Enkele 
burgers, verenigd in een actie-stichting, hebben honderden anderen gemobiliseerd om hun 
ongenoegen over de afvaloven aan de provincie kenbaar te maken. Zij deden dit door men-
sen te benaderen en door standaardzienswijzen beschikbaar te stellen. Daarnaast hebben zij 
veel handtekeningen verzameld en deze ook als zienswijze ingediend. Zoals uit tabel 1 blijkt, 
neemt in de loop van de m.e.r.-procedure met name de hoeveelheid standaardzienswijzen 
toe, tot ruim 2.400 in de fase van de aanvulling op het MER. De inzamelactiviteiten van de 
actie-stichting leggen een latente onderstroom aan bezwaren bloot. Ter vergelijking geeft 
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tabel 1 in de tweede kolom het aantal door de indiener zelf opgestelde zienswijzen weer.9 Dit 
aantal groeit tot en met de fase van de ontwerpbeschikking gestaag, maar minder sterk dan 
het aantal standaardzienswijzen. Het totale aantal standaardzienswijzen daalde in de vierde 
periode scherp. Deze daling is volledig te verklaren uit het wegvallen van de standaardziens-
wijzen van de actie-stichting.10 Uit een gesprek met vertegenwoordigers van de actie-stichting 
is gebleken dat de bestuurders van de stichting van mening waren dat na het vaststellen van 
het MER de procedure in een andere, meer gejuridiseerde, fase terecht was gekomen. Tijdens 
de m.e.r.-procedure wilde de actie-stichting aantonen dat er geen enkel draagvlak voor de 
afvaloven was. Bij het verlenen van een milieuvergunning mogen slechts milieuargumenten 
meewegen en is gebrek aan draagvlak geen weigeringsgrond. De actie-stichting vond het 
tegen deze achtergrond niet zinvol om wederom een inspanning van eerdere indieners te 
vragen. Dit is de reden dat bij de reacties op de ontwerpbeschikking de burgers die handteke-
ningen inzamelen en de standaardformulieren nagenoeg verdwenen zijn. Dit betekent ech-
ter niet dat het ongenoegen over de afvaloven in deze periode afnam. Het aantal zelf opge-
stelde zienswijzen steeg in deze periode gestaag verder.
Uit geschilbeslechtingsliteratuur komt naar voren dat slechts weinig burgers de stap maken 
om een procedure te starten bij een rechterlijke instantie.11 Tegen de verleende milieuvergun-
ning bij de Afdeling bestuursrechtspraak hebben 46 (rechts)personen beroep aangetekend. 
Dat nog zo velen in beroep zijn gegaan komt zeker door het gegeven dat 39 sympathisanten 
zich hebben aangesloten bij het beroepschrift van de actie-stichting. Deze hebben wij 
beschouwd als standaard. Het aantal ‘unieke’ beroepschriften tegen de verleende Wet mili-
eubeheervergunning was beperkt tot zeven. Veruit de meeste reacties zijn afkomstig uit de 
steden en dorpen in de directe omgeving van de afvalverbrandingsinstallatie. De kring van 
indieners is aanvankelijk betrekkelijk klein en het protest beperkte zich tot de directe omge-
ving van de voorgenomen afvalverbrandingsinstallatie. In de perioden daarna zien we een 
verbreding van de kring van indieners (diffusie). Deze verbreding is vooral het gevolg van de 
activiteiten van de actie-stichting, die in de ruime omgeving van de afvalverbrandingsoven 
zienswijzen heeft verzameld. Om die reden komen in het tweede en het derde inspraakmo-
ment regelmatig zienswijzen binnen van burgers die op grotere afstand van de geplande ver-
brandingsoven afwonen. Wanneer vanaf het inspraakmoment tegen de ontwerpvergunning 
het aantal standaard zienswijzen weer terugloopt, zien we ook dat de diversiteit aan plaatsna-
men weer afneemt. Vermeldenswaardig is dat in de beroepsfase 54% van de burgers die in 
beroep zijn gegaan afkomstig zijn uit één klein, nabij de verbrandingsoven gelegen dorp met 
minder dan 500 inwoners. Gezien het bovenstaande kunnen we vaststellen dat de inspan-
ningen van de actie-stichting een sleutelrol hebben gespeeld in het mobiliseren van het ver-
zet tegen de afvalverbrandingsoven.
9 In het geval van het beroep op de Raad van State zijn de individuen die op het beroepschrift van de actie-stichting 
zijn ‘meegelift’ beschouwd als gebruikers van een ‘standaardzienswijze’.
10 Er zijn in deze periode nog wel enkele standaardzienswijzen ingediend. Naast de betreffende actie-stichting 
waren er nog meer standaardzienswijzen in omloop. Deze hebben echter nooit het volume van die van de 
actie-stichting bereikt. 
11 Zie onder meer: B.C.J. van Velthoven en C.M. Klein Haarhuis, Geschilbeslechtingsdelta 2009, over het verloop van 
potentieel juridische problemen van burgers. Den Haag: WODC 2010. 
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7. De aard van de indieners
 
Indieners van zienswijzen kunnen worden onderscheiden in natuurlijke personen en rechts-
personen (zie tabel 2). Het aantal rechtspersonen dat een zienswijze indient beweegt enigs-
zins mee met het totale aantal. Rechtspersonen kozen er in 80% van de gevallen voor zich 
niet bij een (standaard) zienswijze aan te sluiten, maar stelden zelf een zienswijze op (of lie-
ten dit doen). Dit is een groot contrast met individuele burgers, die in 97% van de gevallen 
voor het indienen van een standaardzienswijze kozen. Het enorme volume aan zienswijzen is 
vooral bepaald door individuele burgers die de beschikking hadden over een 
standaardzienswijzenformulier.
Tabel 2 Aantallen natuurlijke personen en rechtspersonen die een zienswijze hebben ingediend
8. Doorstroming van indieners naar volgende fasen
 
Het is interessant te onderzoeken of (rechts)personen die in de eerste fase van de procedure 
een zienswijze hebben ingediend, ook een zienswijze indienen in de andere fasen. Met ande-
re woorden, de vraag of we indieners in meer fasen terugzien, of dat iedere fase zijn eigen 
indieners kent. Figuur 1 geeft dit weer door middel van een stroomschema. 
1. De startnotitie van het MER is het eerste formele moment waarop burgers een zienswijze 
konden indienen. Van deze mogelijkheid hebben 110 mensen gebruik gemaakt.
2. Het tweede moment waarop zienswijzen kunnen worden ingediend, is tegen de MER en de 
milieuvergunningaanvraag. In totaal hebben 930 (rechts)personen dit gedaan. Van de 110 
personen die in de eerste fase een zienswijze hebben ingediend, dienden 34 ook een ziens-
wijze in tijdens deze tweede fase. Dat betekent dat ongeveer een derde van de indieners uit 
de eerste fase doorstroomt naar de tweede fase. In deze tweede fase zijn er 896 volledig 
nieuwe indieners.
3. Nadat de initiatiefnemer het MER twee maal heeft aangevuld, was er een derde inspraak-
moment tegen deze aanvullingen. Hier hebben in totaal 2.460 personen gebruik van 
gemaakt. Van de 930 indieners in het tweede inspraakmoment, gingen er 215 door voor de 
derde ronde: ongeveer 23%. Daarnaast is er nog een instroom van 23 personen die een 
Startnotitie 
MER











104 915 2447 100 41
Aantal verenigingen 
en stichtingen 6 15 13 6 5
% verenigingen 
en stichtingen 5,5 1,6 0,5 5,7 10,9
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zienswijze hebben ingediend tegen de startnotitie van de MER, maar niet tegen de MER en 
de milieuvergunningaanvraag. Het grootste deel van de instroom van zienswijzen tegen de 
aanvullingen van de MER, in totaal 2.222, is ingediend door personen die nog niet in eer-
dere fasen actief zijn geweest. Dit betreft voor een groot deel mensen die een standaard 
zienswijze hebben ingediend of een handtekening op een lijst hebben gezet.
4. Tegen de ontwerpvergunning dienen 106 personen een zienswijze in. Daarvan hebben 33 
ook een zienswijze ingediend tegen de twee aanvullingen van het MER. Nog eens 13 indie-
ners hebben een zienswijze ingediend tegen het MER en de aanvraag van de Wm- en de 
Wvo-vergunning, maar niet tegen de aanvullingen op het MER. Zij hebben dus een 
inspraakmoment overgeslagen. Nog eens drie personen hebben twee inspraakmomenten 
overgeslagen. Zij hebben een zienswijze ingediend tegen de startnotitie van het MER en 
dienden pas weer een zienswijze in tegen de ontwerpbeschikking. Al met al waren er 57 
personen die in deze fase voor het eerst hun zienswijze kenbaar maakten.
5. Ten slotte hebben 46 personen beroep ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak. Er 
kan in principe uitsluitend (ontvankelijk) beroep worden ingesteld tegen de vergunning 
als ook een zienswijze tegen de ontwerpbeschikking is ingediend. In de beroepsfase zijn 
geen nieuwe personen meer tot het proces toegetreden. Van de 106 indieners van een 
zienswijze tegen de ontwerpbeschikking zijn er 46 in beroep gegaan. Een groot deel van de 
indieners van een beroepschrift bestond uit burgers die zich bij het beroepschrift van de 























Figuur 1: stroomschema zienswijzen
Een relatief beperkte groep indieners zien we in meerdere inspraakmomenten terug. Uit het 
stroomschema blijkt dat er gedurende het hele proces een behoorlijke zijinstroom is. De 
rechtstreekse doorstroming is aanvankelijk met ongeveer een derde betrekkelijk gering en 
neemt af naar 1,3% na de aanvullingen van het MER. Met name onder standaardzienswijzen 
in de doorstroming gering. Kennelijk is het zo dat de (relatief vaak institutionele) indieners 
die hun eigen zienswijzen opstellen meer bij de zaak betrokken zijn dan indieners van stan-
daardzienswijzen en vaker doorgaan naar een volgende ronde. 
9. De argumenten in de zienswijzen 
 
Het blijkt dat de argumenten die in de zienswijzen worden genoemd in de loop van de tijd 
enigszins zijn verschoven. Figuur 2 geeft de relatieve verhouding weer tussen de verschillen-
de soorten argumenten op de vijf inspraakmomenten. Opgemerkt moet worden dat de stan-
daard zienswijzen in bepaalde fasen van de inspraak zo’n groot stempel op de onderzoeksre-
sultaten drukken, dat daardoor een vertekend beeld ontstaat. Alle standaardformulieren zijn 
daarom uit de analyse gefilterd. Omwille van de vergelijkbaarheid tussen de vijf inspraakmo-
menten zijn de uitkomsten in de grafiek voor ieder inspraakmoment op 100 gesteld. Zo kon 













Startnotitie MER MER, vergunningsaanvraag
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 Duurzaamheid of milieu
 Uitstoot of volksgezondheid
Figuur 2: relatieve verdeling argumenten tegen de afvalverbrandingsinstallatie op de vijf momenten van inspraak
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Gedurende het vergunningsproces zien we een ontwikkeling in de argumentatie. Emissie- en 
milieuargumenten nemen langzaam maar zeker in aantal toe. Denk daarbij aan de angst voor 
emissie van stoffen als dioxinen, zwaveldioxide of geur. Maar er zijn ook vele zeer technische 
zienswijzen, bijvoorbeeld zienswijzen die gedetailleerd ingaan op de toepassing van een 
droge in plaats van een natte rookgasreinigingstechniek, de schoorsteenhoogte, het foutieve 
gebruik van rookpluimmodellen (onder andere verband houdend met kustlijnfumigatie). 
Het relatieve belang van natuurargumenten neemt af, maar in de beroepsschriften worden 
natuurbelangen (soortenrijkdom, habitats) nog wel genoemd. Het betreffen vooral argu-
menten die de invloed van de inrichting centraal stellen op oppervlaktewateren en de impact 
op het landschappelijk schoon. Argumenten over de communicatie van de provincie nemen 
iets in aantal toe en worden ook nog in de beroepsschriften genoemd. Argumenten over 
draagvlak laten weer een iets ander beeld zien. Het gaat daarbij ook om verwijzingen naar de 
toezeggingen van de provincie dat rekening zou worden gehouden met draagvlak onder de 
bevolking. Met name het gegeven dat de provincie aan het begin van het traject in haar com-
municatie heeft aangegeven rekening te zullen houden met lokaal draagvlak, heeft veel res-
pons uitgelokt. Deze argumenten nemen aanvankelijk toe. In een juridische procedure voor 
de rechter is dit echter een argument dat weinig kans van slagen heeft. Dit argument wordt 
dan ook niet meer in de beroepschriften aangevoerd. Dat zelfde geldt voor bedrijfseconomi-
sche argumenten. In de beginperiode hadden argumenten over bedrijfsvoering een belang-
rijk aandeel. Het argument dat er in Nederland een overcapaciteit aan afvalverbrandings-
ovens zou zijn, is aanvankelijk vaak naar voren gebracht. Ook het gegeven dat de 
afvalverbrandingsinstallatie zijn restenergie exclusief levert aan een nabijgelegen fabriek 
vonden vele indieners ongewenst. Maar na het tweede inspraakmoment neemt het relatieve 
aandeel argumenten over de bedrijfseconomische kant af tot dit in de beroepsprocedure 
helemaal niet meer aan de orde komt. Al met al concentreert het beroepsschrift zich sterker 
op de argumenten over uitstoot (emissie) en milieu. Dit zijn argumenten die bij de bestuurs-
rechter meer kans van slagen hebben dan argumenten over bedrijfsvoering, communicatie 
en draagvlak. De diversiteit van de aangevoerde argumentatie neemt daardoor af.
Tussen natuurlijke personen en rechtspersonen tekenen zich enkele opvallende verschillen 
af in de manier waarop zij argumenteren. De verschillen worden beter zichtbaar als we de 
standaard zienswijzen uit het bestand filteren. De argumenten van standaardzienswijzen zijn 
immers veelal opgetekend door een belangenvereniging of -stichting. Het resultaat hiervan 
is weergegeven in tabel 3. 
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Natuur 2,0* 0,5* 1,5*
Uitstoot of volksgezondheid 3,3 2,1 1,3
Duurzaamheid of milieu 2,3* 1,3* 1,0*
Verwijzingen naar draagvlak 0,2* 0,6* 0,4*
Bedrijfseconomisch 1,4 1,0 0,4
Communicatie 1,0 0,8 0,2
Overige 2,1 1,7 0,4
Bij de waarneming die met een * zijn gemarkeerd, zijn de verschillen statistisch significant in een T-toets bij 
een significantieniveau van 5% (tweezijdige toetsing).
Over de gehele linie nemen de rechtspersonen meer milieutechnische en natuurargumenten 
op in hun zienswijzen. Dit komt in ieder geval statistisch significant naar voren voor argu-
menten over duurzaamheid en milieu, en natuur. Het verschil in het aantal argumenten over 
uitstoot of volksgezondheid is echter net niet significant. Natuurlijke personen verwijzen 
daarentegen juist weer vaker dan rechtspersonen naar de in de media gedane, politieke 
belofte van de provincie om bij de beoordeling van de vergunning rekening te houden met 
het maatschappelijk draagvlak. Wij veronderstellen dat het gebrek aan kennis van de Wet 
milieubeheer veel burgers parten speelt. Belangenverenigingen en –stichtingen op het 
gebied van milieu hebben doorgaans veel meer juridische expertise. Zij zullen zich hebben 
gerealiseerd dat ‘draagvlak’ niet in de afweging van de vergunningaanvraag mag worden 
betrokken, terwijl dit voor veel individuen niet direct duidelijk zal zijn geweest. Dit verklaart 
mogelijk ook het ‘uitdoven’ van de draagvlakargumenten in de beroepsfase. In die fase is 
immers een relatief groot deel van de indieners van zienswijzen aan te merken als rechtsper-
soon of is sprake van ‘meeliften’ op het beroepschrift van een rechtspersoon.
10. Wat gebeurde er met de aangevoerde argumenten?
 
In de considerans van de milieuvergunning hebben Gedeputeerde Staten de in de vergun-
ningprocedure aangevoerde argumenten verzameld en gerubriceerd naar thema. Vervolgens 
heeft de provincie de argumenten beoordeeld. Van de 429 zienswijzen zijn er 12 gegrond ver-
klaard. In alle overige gevallen zijn de zienswijzen ongegrond verklaard, zijn ze voor kennis-
geving aangenomen, is de provincie van mening dat zij de vraag in de considerans van de 
vergunning voldoende beantwoordde of heeft de provincie zich onbevoegd verklaard. De 
meeste gegrondverklaringen hebben geleid tot detailwijzigingen in de vergunning. Wellicht 
is de grootste winst dat de provincie de afwijzing van de zienswijzen heeft gemotiveerd, waar-
door de vergunning als geheel beter gemotiveerd is. De materiële doorwerking van de vele 




In deze bijdrage hebben we inzicht gegeven in de ontwikkeling van het aantal zienswijzen in 
de milieuvergunningprocedure voor een afvalverbrandingsoven. Ook hebben we in beeld 
gebracht in hoeverre insprekers op meer momenten zienswijzen indienen. Tevens hebben 
we een overzicht gegeven van de grieven die in vijf formele inspraakmomenten naar voren 
zijn gebracht. Met deze informatie kunnen we de hypothese toetsen dat bij het naar voren 
brengen van argumenten wordt geanticipeerd op het soort afweging dat de aangesproken 
beslisser zal maken. Van een politiek gecontroleerd orgaan zoals Gedeputeerde Staten wordt 
eerder verwacht dat argumenten op het vlak van communicatie en draagvlak een rol spelen. 
Van een juridische beslisser mag worden verwacht dat deze zal toetsen aan de belangen die 
door de wetgever worden aangereikt, in dit geval belangen met betrekking tot de bescher-
ming van het milieu.
Gedurende de voorbereiding van de besluitvorming over de milieuvergunning voor een 
afvalverbrandingsinstallatie konden belanghebbenden op vier momenten zienswijzen tegen 
het MER, aanvullingen op het MER en de (ontwerp)vergunning indienen. Daarnaast konden 
burgers hun grieven kwijt in een beroepszaak bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State tegen de milieuvergunning. Vele belanghebbenden hebben van dit recht gebruik 
gemaakt. In totaal hebben burgers en belangenverenigingen en –stichtingen ruim 3.600 
zienswijzen ingediend. Het protest tegen de afvalverbrandingsoven begon relatief kleinscha-
lig en in de directe omgeving van de installatie. De sterke opbouw tot en met de periode van 
de aanvullingen op het MER is vooral het gevolg van de beschikbaarheid van standaardformu-
lieren voor het indienen van zienswijzen en het verzamelen van handtekeningen door zeer 
betrokken burgers. Een groot deel van de indieners van standaard zienswijzen blijkt minder 
betrokken te zijn dan degenen die zelf een zienswijze hebben opgesteld. Zij die alleen een 
handtekening hebben gezet onder de standaard zienswijze wonen soms verder van de afval-
verbrandingsinstallatie vandaan en hebben veelal niet in meer perioden van zich laten horen.
Vanaf het moment dat zienswijzen tegen de ontwerpvergunning kunnen worden ingediend, 
hebben vrijwel alle indieners van standaardzienswijzen hun activiteit gestaakt. Degenen die 
zelf de moeite hebben genomen om een zienswijze op te stellen, zijn doorgaans meer bij de 
zaak betrokken geweest. Als we kijken naar de argumenten die worden aangevoerd tegen de 
afvalverbrandingsoven, zit daarin een duidelijke ontwikkeling. In de loop van de procedure 
zien we een versmalling van de argumentatie. De argumenten die zij later in het proces aan-
voeren, hebben vaker betrekking op milieukundige aspecten. Voor de bestuursrechter wor-
den geen draagvlakargumenten meer aangevoerd. Dit lijkt geheel in lijn te zijn met de hypo-
these. Maar er zit wel een addertje onder het gras. In de groep indieners die doorgaat tot aan 
de Afdeling bestuursrechtspraak zit een hoog aandeel verenigingen en stichtingen. Dit is de 
groep die in meer fasen aanwezig is. Individuele burgers haken vrijwel allemaal af wanneer 
een beroep op de rechter moet worden ingesteld. De natuurlijke personen die de stap naar de 
rechter wel maken, liften mee op het beroepschrift van de actie-stichting. Het blijkt dat 
rechtspersonen relatief vaak zienswijzen indienen die technisch van aard zijn. Maar ook de 
rechtspersonen spitsten hun argumenten in de loop van de procedure toe.
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Samengevat lijkt de vernauwing van de argumenten twee oorzaken te hebben. In de eerste 
plaats vernauwen de argumenten zich doordat indieners zich in juridisch getinte procedures 
anders willen positioneren. Zij brengen dan de juridisch relevante argumenten in. Dit is 
een bevestiging van de hypothese. Maar er vindt ook vernauwing van argumentatie plaats 
doordat vrijwel uitsluitend rechtspersonen een beroep op de rechter doen. Rechtspersonen 
leggen van nature meer nadruk op de milieu- en natuurargumenten en minder op 
draagvlakargumenten.
Een vraag die rest is of er voor bestuursorganen leerpunten te formuleren zijn waarmee zij 
kunnen voorkomen dat zij veel tijd en energie moeten spenderen om een dergelijke grote 
besluitvormingsprocedure in goede banen te leiden. Wanneer het Gedeputeerde Staten 
gelukt zou zijn om de actie-stichting ervan te overtuigen dat een grote hoeveelheid van 
dezelfde argumenten geen meerwaarde oplevert in de inhoudelijke afweging, hadden zij het 
indienen van zeer veel standaardzienswijzen kunnen voorkomen. Door direct veel te investe-
ren en in overleg te treden met enkele in kwantitatief opzicht belangrijke insprekers, had het 
aantal zienswijzen wellicht tot behapbare proporties kunnen worden beperkt.
